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Orígenesde la políticasocialdel Estado
en Españay Portugal
FELICIANO MONTERO
La historiografíaespañolade los últimosañosha trazadocon bastantepreci-
sión los primerospasosdel lentoprocesode emergenciadel estadosocialen el
contextode la crisisfinisecular,como un procesoa la vezmental,ideológicoe
institucional:
- Emergeen primer lugar la «cuestiónsocial»,como tomade conciencia
progresivade la especificidaddel nuevo «pauperismo»:entreel temor
antela amenazarevolucionaria,y la nuevasensibilidadsocial,cristianay
filantrópica(catolicismosocialy reformismosocialkrausista).
- Paralelamentea estanuevaconcienciay sensibilidad,surgeel estudiocien-
tífico, «sociológico»,de la mencionadacuestiónsocial,propuestocomo
temade investigacionen concursos,discursosy memoriasacadémicas,y
muy especialmenteen la investigaciónoficialpromovidapor la Comisión
de ReformasSociales,la Informaciónoraly escritade 1884-85.
- En tercerlugar,comoculminaciónde eseprocesode maduraciónideoló-
gicay reconocimientosociológicode la cuestión,y tambienen respuesta
a la demanda-presiónobrerade la 2a Internacional,seapruebala prime-
ra legislaciónsocial sobreaccidentesde trabajo, trabajode la mujer e
infantil, descansodominical;y secrean,dentrode la Administración,las
primerasinstitucionesespecíficamentededicadasal estudioy tratamiento
de los nuevosproblemassociales.En el casode España,y por esteorden,
la ComisióndeReformasSociales(1884),el Institutode ReformasSocia-
les (1903),yel InstitutoNacionalde Previsión(1908)
Estaemergenciadel Estadosocial,escomosesabe,un procesointernacional
al quealgunospaíses,como Españay Portugal,seincorporancon ciertoretraso
segunla percepciónde los propiosprotagonistasde estahistoria.Aquí seva a
recordarbrevementeel procesoespañol,con especialatencióna la coyuntura
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finisecularregeneracionista,y sevan a sugerir,aun másbrevemente,algunos
elementosde comparacióncon el casoportuguésque mereceríanun estudio
específico!.
Los ORÍGENES DE LA POLÍTICA SOCIAL DEL ESTADO
La política socialdel Estadoseva a desarrollary concretarprincipalmente
en tres grandescampos:el de la regulaciónde las condicionesdel trabajo,
medianteel nacimientode una seriede leyesprotectorasque llegarána confi-
gurarel nuevoCódigo del Trabajo;el de la previsiónsocialo segurossociales:
aplicacióndel principio técnicoactuarialde lascompañíasde segurosa lascon-
diciones de la vida popular, tendiendoa sustituir otras formasde previsión
«empíricas»,como el socorromútuo;y el de unasnuevasinstitucionesadminis-
trativas,destinadasa gestionarlos nuevosderechossociales(enEspañael Insti-
tuto Nacionade Previsión(INP), yel Institutode ReformasSociales(IRS). Por
ello el estudiodel reformismosocialsesituaen un planoeminentementeinter-
disciplinar. Inicialmente interesó,desdeuna perspectivamásreducida,a los
laboralistasy profesoresdel derechodel trabajo,en la búsquedade los orígenes
de su propiadisciplina.Peroesdel campode la sociologíay de la cienciapolí-
tica, másque desdelas cienciasjurídicasdel queprocedenlasmásinteresantes
contribuciones,comoel estudiode P. Floray J. Alber sobre«El desarrollode los
WelfareStatey los procesosde modernizacióny democratizaciónen la Europa
occidental»,queplanteala hipótesisde la estrecharelacióndedependenciaentre
el procesode modernización(gradode desarrolloeconómicoy nivelde urbani-
zación), el nivel de movilizaciónpolítica obrera,como factorde presión,y el
origeny desarrollolegale institucionaldel Estadodel bienestar,proponiendo
precisamentedistintosmodelossegunlos distintostiposde desarrollopolític02•
1 Me pareceque el estudiode los orígenesdel Estado socialen Portugalestábastantepor
hacer,tanto parael tiempo anteriora la República,como inclusoen su época.Las referenciasen
A. H. de Oliveira Marques,Portugalda Monarquiapara Republica,vol XI de la Nava Historia de
Portugal,Lisboa, 1991,son dispersas,y escasas.El recienteestadode la cuestiónde Mara Anto-
nia Lopes, Pobreza,asistenciay politicasocialenPortugalen lossiglosXIX y XX Perspectivashisto-
riograficas,en «Ayen),25, 1997,pp. 211-240,confirmaestevacíohistoriográfico.
Por otra parte,en los estudiosde la relaciónhispano-portuguesano seha exploradoespedfi-
camenteestafacetadel posibleconocimientoe influenciarecíprocas.En una primeraaproxima-
ción algunosdatos como la ausenciaprácticamentetotal de noticias referentesa Portugalen la
informacióninternacionaldel «Boletindel Instituto de ReformasSociales»,resultansignificativos.
2 El estudio de P. Flora y J. Alber en P. Flora y A. Heidenheimer(eds) Thedevelopment01
WelfáreStatesin EuropeandAmerica,Brunswick,NJ, 1981.DouglasE. Ashford,en La aparición
de losEstadosde bienestar,Madrid 1989M. Trabajo (1986, la ed.), insisteen la necesidaddel
estudioinstitucionaly político. El análisishistóricoponede relievelaspeculiaridadesde cadapaís
en la transformacióndel Estadoliberalen el socialdemocrático.Las particularidadesde cadapro-
cesode democratizacion(el inglés,francés,alemán,sueco,norteamericano),explican,a la vezque
influyen en su peculiarmodelode Estadodel bienestar.
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En Españael estudiode los orígenesdel «estadodel bienestar»es bastante
reciente.El temadel reformismosocialy la políticasocialdelEstado,quizápor
susvinculacionesideológicasy políticascon el conservadurismo,el catolicismo
social,el nacional-sindicalismoy el nacional-catolicismo,fue tan descuidado
por la historiografíade los años60 y 70 como,engeneral,el estudiode la dere-
chay de los conservadores.Por otra parte,la políticasocialdel franquismofue
ponderadainicialmentede formaexclusivamenteapologética,paraserdespués
menospreciadao ignorada3•
Antesde la décadade los 80, lasaproximacionesespañolasal temadel refor-
mismo social, se habían hecho predominantementedesdela perspectivadel
derecholaboral(el estudiode antecedentes),o desdela perspectivaideológica.
Ahora bien, en esteúltimo caso,ello se hacíareivindicandoel protagonismo
exclusivode la familia krausista-institucionistaen la fundacióny desarrollode
las primerasinstitucionessocial-reformistas,Comisión de ReformasSociales
(CRS) e Instituto de ReformasSociales(IRS). En la décadade los 80, investi-
gacionesimpulsadaspor la conmemoracióndel centenariode la Comisión de
ReformasSociales,han permitidoun conocimientomásmatizadoy completo.
En muy pocosaños,nuestroconocimientode los orígenesdel «Estadodel bie-
nestar»en España,y de las primerasinstitucionesreformistasdel Estado, la
Comisión, el Institutode ReformasSocialesy el Intituto Nacionalde Previsión,
ha aumentadonotablementé,permitiéndonostrazarunacaracterizacióngeneral
de la evoluciónde la políticasocial,quese insertabien, tantoen la evolución
europea,comoen el contextopolíticoespañol:
- una etapade antecedentes:el tiempode la Comisión de ReformasSocia-
les (CRS), desdelas primerasreflexionesobrela cuestiónsocialsuscita-
daspor los acontecimientosdel sexenioliberal-democráticoy la Comuna
de París(1871),hastala publicaciónde la Informaciónoraly escritay la
reorganizaciónde la CRS (1890)
- una fasede maduraciónmental,progresivaconcienciación,y elaboración
de baseslegislativas,y proyectosde ley; a la vezque de incorporación
3 En e! contextode!augeactualde la investigaciónsobree! primer franquismo,y de!más
fácil accesoa las fuentesconservadasen e!Archivo Generalde la Administración,las cosaspue-
den estarcambiando.Un ejemplola tesisdoctoralde Pedro GonzálezMurillo, La politicasocial
franquista: el Ministerio defaseAntonio Girón de Velasco(1941-1957),leída en la Universidad
Complutensede Madrid en febrerode 1998.
1 Basraremitirsea algunaspublicacionesde!Mo deTrabajo:los volúmenesde la Inflrmación
oraly escrita,de la Comisión de ReformasSociales;el informey proyectode Institutode Trabajo
impulsadopor J. Canalejas,editadospor S. Castillo; el libro de Ma Dolores de la Calle sobrela
Comisión de ReformasSociales;e!de J. 1. Palaciosobree! IRS, La institucionalizacióndela refór-
masocialenEspaña,y la obraconjuntadirigidapor M. D. GómezMolleda sobrelosSegurosocia-
lesen la Españadel sigloxx.Un estadode la cuestiónen parteaqul reproducidoen F. Montero,
De la beneficenciaa lapolíticasocial.LosorigenesdelapolíticasocialdelEstado:estadodela cuestión,
fuentesy archivos.«Espacio,Tiempo y Forma»,7, 1994,pp. 415-433. Un balancehistoriográfico
recienteen M. EstebandeVega(dir.),Pobreza,Beneficenciay políticasocial,«Ayen"25, 1997.
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progresivade los actoressociales,patronos,obreros,en las instituciones
reformistas.Es el tiempodel Instituto de ReformasSociales(IRS), y la
primerafasedel InstitutoNacionalde Previsión(INP), aproximadamente
desde1891hasta1917.
- La crisissocialy políticade la Restauración(I911-1923), coincidentecon
la crisiseuropeade la postguerra,pareceacelerarlos impulsosreformis-
tas: reforma del IRS, nuevasleyes socialessobre la jornada laboral,
implantacióndel primerseguroobligatorio(el segurode vejez).La desa-
parición del IRS y su progresivasustitución(trasuna primeraintegra-
ción) por el M.O de Trabajotieneun significadoambiguo.Puesla crea-
ción del Ministerio parecíareconocermayor y definitivo rango a la
política social,integrandocompetenciasadministrativasdispersasen un
nuevoministerio,y superandola vinculacióntradicionalde la cuestión
socialcon las de ordenpúblico en el Ministerio de Gobernación.Pero,
por otraparte,con el IRS desaparecíaun organismoautónomo,quehabía
demostradouna notableindependencia dministrativajunto a una gran
capacidadde arbitrajeneutralentrelaspartesconfrontadas.La represen-
tación obrera,siempremonopolizadapor los socialistas,teníaen el IRS
una buenaplataformade presión,queresultaríamolestaa los patronos5.
- la dictaduraprimorriveristay la 2a repúblicaimprimensu selloparticular,
aunquedentroquizáde continuidadesfundamentales.Continuidadesen
las personas(el equipodirigentedel INP) y en los objetivos.Aunque el
organicismoliberal-democráticode los krausistasdel IRS, difieradel cor-
porativismocatólicode los colaboradoresdePrimo deRivera,o del refor-
mismosocialdemócratadel ministroLargoCaballero.Diferenciasque no
implicanincompatibilidades.
Sobrela políticasocialde la dictadurade Primo de Riveraalgunosestudios
recientes uperanla meracrítica«apriori».SegunPalacioMorena,la disolución
del IRS y su sustituciónpor el ConsejodeTrabajo,habíasupuestoel abandono
del impulso social-reformistapresenteen el IRS desdesu fundación. Pero el
malestarde los patronoscon el funcionamientode los comitésparitariosy la
importantepresenciade los socialistasen ellos parecensignificarla validezy
operatividadde esapolíticacorporativista6•
En cuantoa la 2a República,reconociendouna mayordecisiónpolíticay un
tono menospaternalista,la políticasocialdesdeel Ministerioquedesempeñaba
Largo Caballeroeraen buenamedidala continuaciónde proyectosreformistas
anterioresimpulsadosdesdeel IRS. En el INp, segunla síntesisde Mercedes
Samanieg07,seobservatantoen el equipodirigentecomoen los proyectosuna
5 La mejor síntesissobreel IRS, J. 1. Palacio,La institucionalizacióndela reformasocialen
España (1888-1924).La Comisióny el Institutode reformasociales,ed. Mo Trabajo, 1988;sobre
la creacióndel M.O Trabajoy la disolucióndel IRS, pp. 107-138.
(, Vid.]. Gómez Navarro,El régimendedePrimo deRivera,Barcelona,1990.
7 M. Samaniego,La unificaciónde lossegurosocialesa debate.,vol. 3° de «Lossegurossocia-
lesen la Españadel sigloXX», Madrid, 1988,de. M.O Trabajo
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continuidadfundamentaljunto a impulsosrenovados.En todo casofaltó tiem-
po paradesarrollarnuevaspolíticascomoel procesode unificaciónde los segu-
rossociales.
- Trasel parentesisde la guerracivil, el franquismoconstituyeen sí mismo
un periodobiendefinido.La seguridadsocialcomoconjuntosistemático
y unificadode segurossocialessurgeen esteperiodo.Y másalláde pre-
juicios o tópicosideológicosdeberáserestudiado,en el marcocompara-
tivo de otrosdesarrolloeuropeos.
REFORMISMO SOCIAL Y REGENERACIONISMO FINISECULAR
En estecuadrogeneraldelprocesode gestaciónde la políticasocialenEspa-
ña vamosa detenemosbrevementen la coyunturaregeneracionistadel cambio
de siglo, puesnos pareceque el impulso social reformistade esosaños,que
produce la primera legislaciónlaboral sobreresponsabilidadindustrialen los
accidentesde trabajo(1899),y la constitucióndel Institutode ReformasSocia-
les (1903),esuna expresiónmásdel impulsoregeneracionista.
En primer lugarhayque recordarquereformismosocialcomovía «regene-
racionista»,seplanteaantesde la crisisdel 98, al menosdesdela Información
oral y escritapromovidapor la Comisión de ReformasSocialesen 1884,aun-
quesin dudael revulsivodel «desastre»provocóun saltocualitativo.
Antesde la crisisdel 98, el reformismosocialsepostulaespecialmentedesde
ámbitoskrauso-institucionistas,paralelamentea otrasexpresionesregeneracio-
nistascomo la crítica de Gumersindode Azcáratea los defectosdel régimen
parlamentario,o laspropuestasde reformapedagógicacomovíalentaperosegu-
ra de regeneracióndel paísquedifundesistemáticamenteel Boletinde la Insti-
tución Libre de Enseñanza.La educaciónpopulary la promocióndelasociacio-
nismo,másqueel intervencionismodirectodelEstado,medianteleyeslaborales,
son lasvíasde reformasocialpreferidaspor los hombresde la InstituciónLibre
En estafasepreintervencionistaseimponeel necesariodescubrimiento«cien-
tífico» de la cuestiónsocial.Y apartede otros antecedentesduranteel bienio
progresista,es la efervescenciasocialdel sexeniorevolucionario(1868-1874),la
que impulsael estudioy el debate.En estatareauno de los pionerosesEduar-
do PerezPujol con su informesobrela «cuestiónsocial»presentadoen la Uni-
versidaddeValencia(1872),en el contextode una iniciativaparlamentariaque
apenastuvo desarrollo.En el ordenprácticoson los republicanosfederaleslos
primerosen legislarsobreel trabajoinfantil (EduardoBenot).Su políticapro-
tectoraprovocatambienlos recelosde los economistasliberales,comoJoaquín
M. a Sanromá,con su «Políticadel taller»(1876).
En los años80, la Informaciónoraly escritade la Comisión de Reformas
Sociales,realizadaen los años 1884-85,y su publicaciónen 1889-90,significa
el reconocimientode lasnuevascaracterísticasde la cuestiónsocial.
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La iniciativa de la Comisión y de la,Información se había fraguadoen
mediosacadémicoskrausistas:el catedráticodeValenciaPérezPujol habíasido
el principalmantenedorde un Congresosociológico,quepuedeconsiderarsel
precedenteinmediatode la iniciativanacional;y el profesorde Madrid Gumer-
sindo de Azcárate,fue con todaseguridadel redactordel amplio cuestionario
preparadopara la Información oral y escritapromovidapor la Comisión de
ReformasSociales8•
Pero la importanciade la Informaciónno residetantoen el valorcientífico
de la encuesta,comorepresentaciónmáso menosfiel de la realidadsocialde la
epoca,sino en el hechomismode su realización.Pueslascomisionesprovincia-
les y localesque debieronconstituirsepara elaborarlas respuestas,previala
recepciónde informesy contestaciones,oralesy escritos,fueron el lugary la
ocasiónparauna tomade conciencianuevadel pauperismo.Y además,fueron
un primer punto de convergenciay colaboraciónde reformadoresde distinta
procedenciasocialy política:filántroposy curas,obrerosy patronos,republica-
nos, liberal-conservadoresy católicos.
A partirde 1889,la 2.a Internacional,lasmanifestacionesdel 1.0de mayo,
y la publicaciónde la «RerumNovarum»,reactivarona la vezel temordefensi-
vo y el impulsoreformistaen relacióncon la cuestiónsocial.En la últimadéca-
da del sigloproliferanlos debates,conferencias,concursosy artículosperiodísti-
cos sobre la «cuestiónsocial»:encuestasde opinión en la prensa,como la
realizadapor «El Liberal»envísperasdel 1.0mayodel890; discursosdesignifi-
cadospolíticose intelectualescomoCánovasy Azcárateen el AteneodeMadrid
en la inauguraciónde los cursos1890,91 y 92, y en el ordenmásacadémico,
los debatesen la Academiade CienciasMoralesy Políticassobrela Conferencia
de Berlín (1890)o sobreel «socialismode Estado»(1894-95).Y, paralelamente,
en la RealAcademiade Legislacióny Jurisprudencialos discursosy debatesen
torno a la revisiónsocialdel derechocivil: desdeel discursode Joaquín López
Puigcever,en 1891,contrael emergenteprincipiode responsabilidadindustrial
al de RaimundoFernándezVillaverde,en 1901,sobrelas«coligaciones»indus-
trialesy la consiguienteregulacióndel derechode huelga,pasandopor el de
Canalejas,en 1894,sobrela «obrasocialcontemporanea».
En todo estediscursoacadémico,de los añosnoventa,lo que seobservaes
el avanceprogresivode la opinión «intervencionista»frentea los receloslibera-
les y antiintervencionistasque seexpresabanespecialmenten ámbitoslibre-
cambistascomo el Círculo de la Unión Mercantil,y el Fomentode lasArtes9•
~Vid. S. Castillo, prólogo a la reed.de ReftrmasSociales,Inftrmaciónoraly escrita,M.o Tra-
bajo, Madrid, 1985;y M. D. de la Calle, La ComisióndeReftrmasSociales,1883-1903,ed. M.o
Trabajo,Madrid, 1989.
9 Referenciaamplia a todo estedebatede los noventasobreel intervencionismoen mi artí-
culo, La polémicasobreel intervencionismo.El debateacadémico,«Revistade Trabajo",n.O59-60,
1980.
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Un factorcoadyuvantea la creacióndel giro socialintervencionistaque se
produceen esosañosseríala recepción«política»de la encíclica«RerumNova-
rum»,en la medidaen quesancionabala legitimidady convenienciade la inter-
venciónprotectoradel Estadoen la cuestiónsocial,apoyandoexpresamentela
iniciativatomadael año anteriorpor el emperadoralemanGuillermon. Como
hemosseñaladoen otro lugarlO, el primer impactode la encíclicaen España,
tuvo preferentementeun carácterpolíticoy extraeclesial,tantoen medioskrau-
sistascomoliberal-conservadores;y vino a avalarlos primerosproyectosde legis-
laciónsocialprotectorapresentadospor los gobiernosde la Restauración.
En el ordenpracticoel cambioseplasmóenunaleveperosignificativarefor-
ma de la Comisiónde ReformasSociales,querenovósu composicióny asumió,
aunquecon muy escasosrecursos,nuevastareaspre-legislativas.En esosaños
noventala Comisión elaboró,a partir de los datossuministradospor la Infor-
maciónoral y escrita,una seriede dictámenesy proyectosde ley sobreel des-
cansodominical, la responsabilidadindustrialpor accidentesde trabajo,y las
condicionesdel trabajoinfantil y femenino,quefueronsucesivamentetramita-
dos parlamentariamentesin éxito,a partir de iniciativasconcretasde gobiernos
presididospor Cánovasy por Sagasta.En contrastecon el fracasode las inicia-
tivasreformistasde Cánovasen 1891y deAlbertoAguilera,ministrode Sagas-
ta, en 1894,seaprobaronen esosañosdos leyesrepresivasdel terrorismoanar-
quista,en 1894y 1896.
La inflexióndel 98 significaen esteterrenoel pasodeldebate«intervencio-
nista»a la políticasocial,deldiscursodoctrinala lasprimerasrealizacioneslega-
les e institucionales.El giro socialde conservadoresy liberalesseplasmaen la
plenaaceptacióndel intervencionismo,y en la introducciónde reformassocia-
les en susprogramas,que protagonizaronrespectivamenteDato,ministro de
Gobernación en el Gobierno Silvela de1900;y Canalejascomo ministro de
Agriculturaen un gobiernoSagastade1902]l.
En estosmomentos,el intervencionismosocialyaerareivindicadopor todos
los políticos,como objetivoindiscuribledentrode susprogramas.El prestigio
de esapolíticaintervencionistasereflejaen el hechode que unosy otrostrata-
ban de atribuirsela responsabilidade los primerospasos.Tambienlos católi-
cos socialesimpulsanen esosañosiniciativaspro-intervencionistas.Una Aso-
ciacion madrileña, la «AsociaciónGeneral para el estudioy defensade los
interesesde las clasestrabajadoras»,de cortemuy paternalista,presentóen el
CongresoCatólico de Santiago(1902) un programade reformassocialesque
lO Sobrela recepciónde la encíclica,F. Montera, El primercatolicismosocialy la RerumNova-
rum enEspaña,1889-1902,Madrid, 1983,ed. CSIC; y la síntesis,El ecodeRerumNovarumen
España.La primerarecepción.en «RerumNovarum. Ecriture,contenuer recepciond'une encycli-
que",Roma, 1997,Ecole Fran<;:aiseen Rome,Acrasdel coloquiode ]991.
11 Vid. F. Montera, Conservadurismoy cuestiónsocial,en J. Tuselly otras (eds),"Lasderechas
en la Españacontemporánea»,Barcelona,]997, ed.Anthrapos-Uned
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veníaestudiandodesde1897,coincidenteen buenamedidacon el que había
presentadoDato.
Así pues,en la coyuntura«regeneracionista»,las primerasleyessocialesde
EduardoDato, implicabanla definitivaasuncióndel principio intervencionista,
como principio básicode la reformasocial,que a su vezsepresentabacomo
uno de los objetivosdel programaregeneracionista.
De entrelos proyectosde reformassocialespresentadospor Dato, la ley de
responsabilidadindustrial,y el segurode accidentesde trabajo(primerseguro
obrero),implícito en ella, erael mássignificativoy transcendente.La doctrina
del «riesgoprofesional»,y de la ineludibleresponsabilidadindustrial,implicaba
un salto cualitativorespectoa los criterios tradicionalesdel Código Civil, y
colocabana la legislaciónespañolasobreestamateriaa la alturadel nuevodere-
cho social que se iba abriendocamino en Europa. El proyectosuscitóalgun
tipo de resistenciapatronal,especialmentedesdeel FomentodelTrabajodeBar-
celona,perofue aprobadocon bastantefacilidad12•
La ley de proteccióndel trabajoinfantil y de la mujer,tambienpresentada
por Dato, y aprobadasin mayoresdificultadesobedecíaa criteriosmásclásicos
y paternalistas,pero lo mástrascendente s que obligabala creaciónde unas
Juntas Localesde ReformasSociales13,parala vigilancia,aplicacióny arbitraje
del cumplimiento.
El proyectode ley de descansodominical,en cambio,trasun largodebate
massobrela cuestiónpolítico-religiosaimplícitaquesobreel objetivosocialdel
descansolaboralsemanal,no llegaa seraprobado.Sereprodujeronen el debate
parlamentariobuenapartede los obstáculospolíticosqueya habíanaparecido
en el de 1891.Tanto los integristas,por celo clerical,como los republicanos
por receloanticlericalseopusierona un proyectoquea su entenderno definía
claramente l ámbitodecompetenciasde la mencionadaley.En 1904,un nuevo
proyecto,más «secular»,presentadopor un Gobierno Maura, se convertiría
finalmenteen ley.
El surgimientode la primeraAdministraciónLaboraly Social(Institutode
ReformasSociales(1903),e InstitutoNacionalde Previsión(1908),comoobra
de colaboración,másalláde la divisoriade los partidosdinásticos,consolidael
impulso intervencionista.En efecto,el Institutode ReformasSocialesfue crea-
do por un decretode un Gobierno Silvela,pero sobrela basede un proyecto
de Instituto deTrabajopresentadopor Canalejas,un año antesque no llegóa
seraprobadoparlamentariamente.
12 Sobre la tramitaciónparlamentariade estosproyectos,vid. mi artículo, La polémicasobre
elintervencionismo.El debatepolíticoparlamentario,«Revistade Trabajo»,61-62, 1981. Sobre la
ley de accidentesy el primer seguroobrero,mi libro Orígenesy antecedentesdel IN?, Madrid,
1988.
L1 Una visión de conjunto de lasJuntas Localesen Félix Rubio, LasJuntasdereflrmassociales
y el reftrmismosocialen la Restauración,1900-1924,«Espacio,Tiempo y Forma»,1, 1988.
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El Instituto delTrabajo14puedeserconsideradocomoun proyectode rege-
neraciónsocial,en el contextode la renovacióndel programadel partidolibe-
ral. Sepuedecalificarcomoproyectoregeneracionistadesdedistintasperspecti-
vasy por distintasrazones.Por su finalidad,puescontemplabala reformasocial
comovía de regeneracióne integraciónsocialy «nacional»de la poblaciónmar-
ginada,contribuyendoasí, como otrospaíseseuropeos,a la construcciónde la
nación.Por la naturalezaadministrativadel propio Instituto que setratabade
colocaral margeny por encimade la «politicapartidista»y, por ende,caciquil;
procurandohacerunaselecciónneutral,profesionaly técnicade los directoresy
del personalfuncionariodel InstitutoIS Ademásel InstitutodelTrabajosepre-
sentabadirectamentecomo un proyectoregeneracionista-educativo,puestan
importantecomo la preparaciónde leyes,la estadística,y la inspección,erala
difusión de la nuevaconcienciasocialquesele encomendaba.Tareaeminente-
mentepedagógica,tambienprioritariaen los objetivosfundacionalesdel Insti-
tuto Nacional de Previsión.Finalmente,el Instituto eraun proyectoregenera-
cionistapor europeísta:la modernizaciónen generaly los modelosconcretosde
la nuevapolítica socialvenían de Europa, Alemania, Belgica,Francia, Italia.
Además,la miradaacomplejadade los reformadoresespañoles,comola de todos
los regeneracionistas,apelabaal extranjerocomo recursoretóricoparasalirdel
atraso.
En todosesteconjuntode debatese iniciativasqueacompañanel nacimien-
to del Estadosocialhayalgunascuestionesignificativasen lasquevalela pena
insistirporquepuedenconstituiraunpistasparael estudiocomparado.
En relacióncon el debatedoctrinale ideológicosu carácteren buenamedi-
da suprapartidista,lo queexplicaríala relativairrelevanciapolíticade las inicia-
tivasgubernamentales:tanto el escasodebateparlamentariocomo la tardanza
en la presentaciónde los proyectos,comosi setratarade cuestionesalejadasdel
debatepolítico.
Estanaturalezasuprapartidistadel procesoeslo queexplicael que la políti-
ca socialsepudieraconvertiren un lugarde encuentro,convergenciay colabo-
ración entrereformadoresliberalesy católicos,enfrentadosradicalmenteen la
cuestiónde la secularización.Hay algunasconvergenciasprofundasque sugie-
ren los caminosde la colaboracióny tambiende la rivalidad.Tanto catolicos
como liberalesapuestanen esemomentomáspor la vía pedagogico-educativa
quepor la intervencióndel Estado,comocaucede reformasocial.En estecon-
textose entiendenla cantidadde iniciativasde educaciónpopularque unosy
14 El proyectodel Instituto, la justificacióndel ministro Canalejas,la explicaciónde los obje-
tivospor suspromotoresy un resumendel debateparlamentarioen Adolfo Posada,Adolfo Alva-
rez Buylla, Luis Morote, El Instituto del Trabajo.Datospara la historia de la reformasocialen
España.Madrid, 1902,reed.por el Mo deTrabajo, 1986,a cargode S. Castillo
15 Se insisteen ello en la explicaciónde Posaday Buylla de los proyectospreliminaresdel
Instituto del Trabajo;y esuna característicaponderadapor los políticos y publicistasfrentea la
«politización»de la administración.
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otrosponenen marcha,desdesusrespectivosidearios.De otro lado,católicosy
krausistascomparten,aunquecon basesfilosóficasdistintasuna visiónorgani-
cistay armonicistade la sociedad.Por esosededicanpreferentementea la pro-
moción de asociacionesobreras,cooperativasy mutualidades.Por todo ello no
es extrañoquedesdeambasposicionessecontemplecon preocupaciónel exce-
sivo intervencionismodel Estado
Esteprocesode nacimientodel Estadosocialesun procesoeminentemente
internacional,fraguadoen congresosy asociacionesinternacionales,ligado a
experienciasextranjerasmáso menospioneras,fruto del intercambiode ideasy
proyectosa los que expresamentesealude.Y, por tantoexigeun análisiscom-
paradoy un estudioconcretode las influenciasy correspondencias.Sólo en ese
contextosepuederesituarel discursosobreel retrasoespañol,distinguiendoel
tópicoy la cargade recursoretórico.
EL IMPACTO DE LA 1.a GUERRA: AUGE DE LA POLÍTICA SOCIAL Y RESISTENCIA
PATRONAL
Como hemosvisto,antesde la primeraGuerramundialsehabíancreadoya
en Españalas basesdel Estadosocial:el Instituto de ReformasSociales(IRS),
en 1903,y el InstitutoNacionalde Previsión(INP) en 1908.
El Institutode ReformasSociales,desarrollabasu labor,sobretodo informa-
tiva, pero tambienpreparadorade leyessocialesy de control de su aplicación
(inspecciónde trabajo),y dearbitraje,con unaciertaoperatividady eficacia.La
relativaescasezde recursossesuplía con el voluntarismoy la preparacióndel
gruposde hombres,profesoresvinculadosal ILE, quesehabíanhechocargode
la direccióny de lasseccionestécnicasdel IRS, desdeel primer momento.La
calidadacadémicade sustrabajosinformativosy estadísticos,ecompletabacon
el talantesinceramentesocial-reformista,quepresidíasusactuaciones.Esetalan-
te explicael prestigiocrecientedel IRS entrelos agentessocialesllamadosa
integrarse n sustrabajos.
Por su parte,el InstitutoNacionalde Previsión,de acuerdocon el limitado
alcancede susobjetivosfundacionales,apenashabíahecho másque intentar
propagarla ideade los segurosobreros,asesorandotécnicamentey subvencio-
nando subsidariamentelas iniciativasprivadas,obreraso patronales,quedeci-
dieranimplantarel segurode vejez.
Aparentementelos primerospasosde la reformasocialapenashabíansusci-
tado controversiapolítica ni reaccionespatronalesu obreras.En parte,quizá,
por lo limitado de los objetivosy de las iniciativasreformistastomadashasta
esemomento(1914).En suma,da la impresióndequehastala guerra,la legis-
laciónsocio-laboraly el Estadosocialhabíanavanzado,sobrela basede un cier-
to consensosuprapartidista,comofruto sobretodode la preocupación«socioló-
gica»y filantrópicade algunasminoríasde intelectualesy gobernantes,abiertos
a la reflexióny experienciasde otrospaíses.
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La neutralidadespañolaen la guerraeuropeafue el factordecisivode una
transformacióneconómicay socialprofunda.Hace tiempoqueseestudióbien
su impactosobrela consolidacióndel capitalismoespañol,y susconsecuencias
en la movilizaciónobreray campesina:huelgageneralde agostode 1917,«trie-
nio bolchevique»en el campoandaluz,y agitaciónanarcosindicalistaen Barce-
lona.
Al igualqueen el restode Europa,lascondicionessocialesde la postguerra,
y la amenazarevolucionariabolchevique,obligarona los gobiernosespañolesa
impulsarla legislaciónsocialy el Estadosocial.En el críticoaño de 1917,una
conferenciade segurossocialesaprobópor fin el principio del seguroobligato-
rio, dandopor liquidada,al menosen el terrenode los principios la primera
fasede dibertadsubsidiada»del INP. Sobrela basede esteacuerdoseimplantó
unos añosdespuésel primer seguroobligatorio,el segurode vejez.Posterior-
mente,una nuevaconferenciade seguros,en Barcelonaen 1922,trató de los
segurosde enfermedad,invalidezy vejez1G•En estosañosselegislósobrela jor-
nada laboral, primero sobre la jornada de los establecimientosmercantiles
(1918),y luegoestableciendodefomauniversala jornadalaboraldeochohoras
(1919).
Lo significativoesquetodoesteimpulsoreformadorlo hizo un Estadoespe-
cialmentedebilitadopor la crisisdel sistemaseudoparlamentariode la Restaura-
ción: a partirde la crisisde 1917,sesucederánvariosgobiernosde concentra-
ción, que muestransu impotenciaparahacerfrenteal retode los militares(las
juntasde defensa),la agitaciónobreraanarquista,y, posteriormentel desgaste
de la guerrade Marruecos.
En estanuevaetapasocial-reformista,la políticasocialdel Estado,quetrata
de respondera lasdemandasy presiónobrera,buscandounaformade legitima-
ción, tropiezademanerabastanteclaracon una importanteresistenciapatronal.
Los últimosañosdel Institutode ReformasSociales,quea partirde la creación
del Ministerio deTrabajoen 1920pierdecompetenciasy tareas,revelanfuertes
tensionesentrelos agentesocialespor el control respectivode susdecisionese
iniciativas.No estáclaro aún el significadopolítico de la sustitucióndel IRS
por el Ministerio deTrabajo.Puesen contrade lasapariencias,no pareceque
sepuedainterpretaresasustitucióncomo un avance,sino comola eliminación
de una institución cuyaneutralidade independencia,era interpretadacomo
demasiadopro-obreristapor determinadosectorespatronales.
La oposiciónpatronalantelasdiversasreformasociales1?semanifiestatanto
en general,antela directrizpolíticade los gobernantesdel periodo(progresiva-
16 Sobreestaetapadel INp, vid. JosefinaCuesta,Hacia lossegurosocialesobligatorios.La crisis
de la Restauración.ed. M.OTrabajo,Madrid, 1988.
17 La resistenciapatronalha sido bien estudiadapor F. del Rey, Propietariosy patronos.La
políticadelasorganizacioneseconómicasenla Españadela Restauración,1914-23,ed. M.O Trabajo,
Madrid, 1992.
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menteintervencionista,independientemented l colorpolítico),y frentea lasins-
titucionessocial-reformistasencargadasdepromovery aplicarlasreformas(el IRS,
el INP Y lasjuntaslocalesdereformasociales,principalmente),comoen campa-
ñasconcretasderesistenciala aprobacióny aplicacióndealgunasdelasmedidas
más«revolucionarias»,comola implantaciónde la jornadalaboralmáxima.
En concreto,la resistenciapatronala la reducciónde la jornadade trabajo
esunade lasmejoresexpresionesde la reacciónprovocadapor la reformasocial.
La reducciónfue abordadapor los gobiernosde concentración,dentrode una
políticade respuesta la presiónobrera,en dos fasesmuy seguidas.Primerola
regulaciónde la jornada laboral mercantil,por ley de 4 de julio de 1918del
Gobierno nacionalde Maura. Y luego, la regulaciónuniversalde la jornada
laboralmaximadeochohoras,por realdecretodede3 abrilde 1919,en medio
del conflicto de la «Canadiense».En estasegundamedida,másaún queen la
primera,seobservaen la decisiónde los gobernantes,la influenciade la presión
social (agitaciónobreraen Barcelona)y el contextointernacional (acuerdos
incluidosen el tratadodeVersalles,y acuerdosde la ConferenciadeWashing-
ton, octubre-noviembrede 1919,a los queseadelantópor unosmesesla nor-
mativaespañola).
Si la reducciónde la jornadamercantilprovocóla resistencia,dentroy fuera
del parlamento,de las Cámarasde Comercioy de lasAsociacionespatronales
del sector,la regulaciónuniversalpor decretode la jornadade ochohoraspro-
vocó una fuertereacciónde lasdiversasasociacionesy organosde expresiónde
los patronos.Como señala,Fernandodel Rey,la resistenciadoptódiversasfor-
mas,desdelas campañasde descréditoantesde la aprobación,hastael incum-
plimiento generalizadode la ley,pasandopor los intentosde obtenerel máxi-
mo de excepciones,en los reglamentosde aplicacióndel decreto.La resistencia
y el incumplimientoparecenquefueronmayoresen laspequeñasindustriasy
talleresfamiliaresque en las grandes.Por otra parte,la resistenciapatronalse
vio acompañadaalgunasvecespor la connivenciade los propiostrabajadores.
La unanimidady la rotundidadde la reacciónpatronalantela reducciónde
la jornadalaboralguardabarelacióndirectacon el carácterobreristay «revolu-
cionario»de la medida.Todos reconocíanqueel decretorespondíaexactamente
a los criteriosdefendidospor la representaciónobreraen el IRS.
El éxitode la campañade resistencia la reducciónde la jornadalaboraly
al restode leyessociales,o lo que eslo mismo,la escasaplicaciónde la refor-
ma socialen España,se puederastrear,apartede en la prensapatronal,en las
quejasobreras(actasde las reunionesde la UGT), en lasmúltiplesdemandas,
denunciasy conflictosplanteadosantelasJuntas Localesde ReformasSociales
(queen estetiempose renuevany revitalizan),y, sobretodo en los informesde
los InspectoresdeTrabajo.Estosúltimosexpresanreiteradamentel incumpli-
miento de las leyes,ademásde los obstáculosque encuentranen su labor de
inspección.Aparte de que los recursospersonalese institucionaleseranclara-
menteinsuficientesparadesempeñarsu función.
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Orígenesde la políticasocialdelEstadoenPortugal:Sugerenciaspara un estudio
comparado
En un balancedeAlvarezBuylla sobrelos iniciosde la legislaciónsocialen
los distintosEstados,Portugalal igualqueEspañaocupabauno de los últimos
lugares18•Ambos países,a finalesdel sigloXIX, apenashabíanlegisladosobrela
nuevacondición laboral y no habían creadoinstitucionesespecíficasparael
estudiode los nuevosproblemassocialesy la preparaciónde la nuevalegisla-
ción. Lo poco que a finalesde los ochentay principiosde los noventasehabía
hechoen Portugal,como en España,lo habíasido en el marcode departamen-
tosministerialesantiguosno específicamentepensadosparaestascuestiones.En
Españala primerainiciativaparael estudiode la condición devida obrera,la
Comisión de ReformasSocialessehabíacreadodependientedel Ministerio de
Gobernación.En Portugaltodaslasprimerasiniciativassocial-reformadorasse
van a canalizara travesdel ConsejoSuperiordel Comercioy de la Industria,en
el senodel Ministerio de ObrasPublicas,Comercioe Industria.
La primeraInformaciónpública«acercadel estado,condicionesy necesida-
desde la industriadel paísy situaciónde los operarios»seordenaen Portugal
en abril de 1889, antesde la creacióndel Consejo Superiordel Comercio e
Industria (l-XII-1892), como oficina permanentede informaciónestadística,
meramenteconsultiva.Entre otros temasel Consejoseocuparíade emitir dic-
támenessobresociedadesde socorrosmútuos,bolsasde trabajo,asociacionesde
clase,y «reglamentode trabajofabril en generaly especialmentede los menores
y mujeresen la industria.
Como en España,y en la mayoríade los países,tambienen Portugalla pri-
meralegislaciónprotectorade los trabajadoresafectóexclusivamenteal trabajo
infantil y femenino.Un decretode 14 de abril de 1891, y especialmente l
reglamentode 16 de marzode 1893regulabancon todo detallelas limitaciones
de edady de lasjornadaslaborales,los descansos,el trabajonocturno,lascon-
dicionesde higieney seguridad,así como la inspección,vigilanciay penaliza-
ción por el incumplimientode la normativa.Los criteriosde intervenciónsocial
del Estadoy las condicionesde trabajoinfantil y femeninoestablecidasen esa
18 Vid. A. Alvarez Buylla, La cuestiónobreray las leyes,Madrid, 1904;publicado primero
como seriede artículosen la «RevistaGeneralde Legislacióny Jurisprudencia».SubrayaBuylla el
retrasode Españay Portugalen la incorporacióna la reformasocial,«conun retrasoy una parsi-
monia tales,queni aún como copistaslo son fieles».Entre lascausasdel retrasoportuguésseñala
«1afaltade educacióndel pueblo,y por consiguientela carenciade opinión pública»,así como la
escasaimplantaciónde la propaganday organizaciónobrerasocialista.
Sin embargoen mediode eseretraso,tambienhabíafactoresnuevosde desarrolloindustriale
impulso ideológicohumanitarioy «regenerado[>,que explicabanlos inicios aunquetímidosde la
reformasocial.Entre los protagonistaspolíticos de esteimpulso reformadorcitabaa Bernardino
Luis Machado, profesorde la Universidad de Coimbra, y como ministro de Obras Publicas,
Comercio e Industriaen 1893,impulsorde lasprimerasmedidasde proteccióndel trabajoinfan-
til y femeninoy fundadorde lasBolsasdeTrabajo,en ]893.
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legislaciónportuguesaerananálogasa lasqueplanteabanlos proyectosprepara-
dos por la Comisión de ReformasSocialesy presentadosin exitoparlamenta-
rio por los gobiernosespañolesdesde1891hastala leydefinitivamenteaproba-
da en 1900,bajoel impulsodel ministrode GobernaciónEduardoDato.
Tambiencomoen el casoespañolla primeralegislaciónprotectoradel traba-
jo infantil y femeninohabíaimplicadoen Portugalel surgimientode una inci-
pienteinspeccióny jurisdicciónlaboral,aunquela primeranormativaparafavo-
recerlos acuerdoslaboralesse habíaestablecidoen una ley de 14 de agostode
1889por la queseautorizabael establecimientode «tribunalesde árbitroscom-
ponedoresen las localidadesindustrialesmásimportantes»19.Peroesel regla-
mentode 1893sobreel trabajoinfantily femeninoel quecontemplabala orga-
nizaciónde la InspecciónIndustrial, dividida en cinco circunscripciones,y el
que concedíaal ConsejoSuperiorde Comercioe Industriacompetencias«para
vigilarla aplicaciónde lo legisladoy conocerde los agravioshechosa los indus-
trialespor los inspectoresy proponer todo lo conducentea la ejecucióndel
decretosobretrabajosde lasmujeresy de los niños».Tambienel citadoConsejo
asumiríatareasinformativasy estadísticasanálogasa lasrealizadasde formainci-
piente,en el casoespañol,por la Comisión de ReformasSociales(CRS), y más
eficazy operativamentepor el Instituto de ReformasSociales(IRS) a partir de
1903.A faltade un órganomásespecífico,comoel españolBoletindel Institu-
to de ReformasSociales,el Ministeriode ObrasPublicasy la DirecciónGeneral
de Comercioe Industriadeberíanpublicarun «Boletim»con los datosestadísti-
cos,memoriase informesy cualesquieradocumentos»relativosa los temasdel
decretoreguladordel trabajoinfantil,y otrascuestioneslaborales20.
La otra institucionsocialcreadapor el gobiernoportuguésen 1893bajo el
impulso del ministro BernardinoMachado fueron las «BolsasdeTrabajo».El
objetivode las Bolsasde Trabajo,creadaspor decretode 9 de marzode 1893,
no erasóloel inmediatode serintermediariasen el mercadode trabajo,sino el
de convertirse,de acuerdocon la utopía reformadorapedagógicade la época,
en lugaresde educacióne instrucciónpopular.Segunel resumende Buylla«en
cadaBolsadeTrabajohabrá... biblioteca,salade lectura,saladereuniony gabi-
netesdestinadosa las asociacionesprofesionales... Tambiensepodran dar en
ellascursospara obreroso aprendicesy organizarexposicionestemporaleso
permanentesde productos... o de objetoso trabajosqueserefierana la mejora
de la situaciónmaterialo moralde lasclasestabajadoras»21.
En el balancede Buyllasobrela situaciónde la legislaciónsocialen Portugal
a finalesdel siglo,tambienseincluíala regulaciónincipientede lascooperativas
y de lassociedadesde socorrosmutuos.Las primerasseregulabanpor una ley
19 Breveresumende las competenciasde estostribunalesen A. Alvarez Buylla, ap.cit.,p.
242-244.
20 Explicación detalladadel decretoreguladordel trabajoinfantil y femeninoen A. Alvarez
Buylla, ap. cit., pp. 244-250
21 A. Buylla, ap.cit., p. 251-252.
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especialya antigua,de 2 de julio de 1867,ademásde un capítulodel Código
de Comercio, aunqueun decretorecientede 13 de noviembrede 1891había
dispuestoalgunasventajasfiscalesparasu constitución.
La primeralegislaciónportuguesasobrelassociedadesde socorrosmútuos,
siempresiguiendoel balancede Buylla, erade 1864,pero su situación legal
había sido recientementeprotegidapor decretode 10 de febrerode 1890y
reglamentode 28 de febrerode 1891.Ademásde diversosbeneficioslegalesy
fiscalesparafavorecersu constitución,el Estadoestabadispuestoa cedergratui-
tamenteedificiosen los barriosde Lisboay Gporto parala instalaciónde las
sociedades.
En suma,pareceque,comoen Españadespuésdel98, la reacciónportugue-
saposteriora la crisiscolonial teníatambienun contenidosocial.Pueslaspri-
merasaunquetímidas reformassociales,de proteccióndel trabajo infantil y
femenino,creaciónde la Comisión Superiordel Comercio y de la Industria,
regulacióndeTribunalesdeArbitraje,y creaciónde lasBolsasdetrabajosepro-
mulgaronentre1890y 1893,bajo el impulsodel «pedagogoy sociólogo»,pro-
fesorde la Universidadde Coimbra BernardinoMachado.
Trasesasprimerasiniciativassocialreformistasde principiosde los noventa,
en el cambiode siglo se apreciaun nuevoimpulso intervencionista,estavez
medianteuna reformaglobalde la beneficenciay la asistenciahospitalaria,que
quedaron reorganizadasel 24-XII-1901, por iniciativa de Hintze Ribeiro,
mediantela creaciónde los Serviciosde Saudee Beneficencia.Poco antes,en
1899,sehabíacreadoun serviciosanitarioespecialparala luchacontrala tuber-
culosis(<<AssistenciaNacionalaosTuberculosos»)
En los últimosañosde la monarquía,en plenacrisisdel régimen,la dicta-
duradeJoao Francoimpulsósin éxitoalgunosproyectosocialessobredescanso
dominical (1907),y algunosdiputadosprogresistasy republicanosotrossobre
accidentesde trabajo(1908-1909),que enlazanya con los proyectosque asu-
mirá la República.
En España,a la alturade esosaños,sehabíalegisladoyasobreambascues-
tiones.Una ley de responsabilidadindustrialen 1899habíaconsagradoel prin-
cipio del «riesgoprofesional»como basede la ineludibleresponsabilidadpatro-
nal en la indemnizacióna los obrerosaccidentados,si bien no garantizaba
plenamenteesacoberturaen casode insolvenciapatronal22•En cuantoal des-
cansodominical,trasel fracasoparlamentariode sendosproyectospresentados
en 1891y 1899,sehabíaconvertidodefinitivamenteen ley en 1904,por una
iniciativadel GobiernoMaura.
La reformasocialen España,en estaprimeradécadadel siglo,habíatomado
la delanteraa Portugal.Puestraslasprimerasleyespromovidaspor el ministro
Dato en el Gobierno regeneracionistade Silvelade 1899-1900,lo másnotable
22 Sobreel segurade accidenresde trabajo,vinculadoa la ley de I899, vid, F. Montera, Orí-
genesy antecedentesdelInstitutoNacionaldePrevisióm),Madrid, 1988.
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fue la creaciónde los dosprimerosorganismosadministrativosespecíficamente
centradosen la reformasocial:el Instituto de ReformasSociales(1903) y el
Instituto Nacionalde Previsión(1908).
LA POLÍTICA SOCIAL DE LA REpÚBLICA
El movimientoen favor de la Repúblicacontó con un importanteapoyo
popular,y generóen el movimientoobrerouna granexpectativaqueprontova
a versefrustrada.La expectativasereflejaen un importantecrecimientodel sin-
dicalismoobreroy en una movilizaciónreivindicativasin precedentes,que no
supo serencauzadapor los nuevosgobernantes.Por un lado, la presiónhuel-
guísticafue pronto interpretadacomopartede unaconspiraciónreaccionaria;y
por otro, la fuerzaobrerasocialista,susceptiblede haberseconvertidoen un
partidorepublicanoalternativoy reformistafue convenientementefrenadaelec-
toralmentepor los republicanos,temerososde perdersu basepopular.De esta
maneraya duranteel Gobiernoprovisionalsemanifestóun divorcioimportante
entre el Movimiento obrero portugués,tanto el anarco-sindicalistacomo el
socialista,y la República23.
El programarepublicano,definido sustancialmenten 1891,apenastenía
contenidosocial;erafundamentalmenteun programasecularizador,laicista,y
en eseterrenoesdondela Republicaportuguesadesplegórotundamentesupoli-
tica desdeel principio. No esde extrañarpor tantola frustraciónde lasexpec-
tativasobrerasy el pronto distanciamentoy pérdidade apoyospopularespor
partede las institucionesrepublicanas.Sin embargo,en el programarepublica-
no se formulabantambienlos objetivosde los reformadoresociales:estableci-
mientodel régimendeaprendizajey reglamentacióndel trabajode los menores;
tribunalesarbitralesde claseparalos conflictosentreobrerosy patronos; reco-
nocimientoy auxilio de las «cámarasindicales»,las Bolsasde trabajoy todos
los mediosde incorporacióndel proletariadomoderno»24.
y en efecto,los republicanostratarondeabanderarlasreformassocialespen-
dientesconvirtiendoen leyesalgunosde los proyectosquesin éxitosehabían
ido planteandoen los últimosaños,especialmentel referidoa los accidentes
de trabajo,cuyaausenciamarcaba,mejorque nada,el retrasoportuguésen ese
23 Esta tesisen VascoPulido Valente,A Republicae asclasestrabalhadoras,1910-1911,«Ana-
lise Socia!»,1972, pp. 293-316; tambienen Manuel Villaverde Cabral, Portugalna alboradado
seculoXX, ed.A Regrado Jogo, Lisboa, 1979.
24 Referenciaen la voz Trabalho,Leis do, del Dicionario de História de Portugal, dir. por
J. Serrao,Lisboa, 1963 que reivindicael protagonismofundamentalde los republicanosen los
primerospasosde la reformasocial.De aquíy del vol IX de la NovaHistoriadePortugal(1991),
coord. por A. H. de Oliveira Marques,estántomadaslas referencias.Vid. el balancehistoriográfi-
co de M.a Antonia Lopes, Pobreza,asistenciay política socialenPortugal,en lossiglosXIX y XX,
«Ayer»,25,1997, p. 211.
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terreno.Las leyesmástempranamenteaprobadaspor el Gobierno Provisional
fueron la del descansodominicalde 9 de enerode 1911,Y la legalizacióndel
derechode huelga,el 6 de diciembrede 1910.En cambiono pudo salir ade-
lanteun proyectode ley sobreaccidentesde trabajo,de 22-VI-1911, quetuvo
queesperarparaconvertirseen leyhastael 24 de junio de 1913.Tampocosalió
adelanteun tempranoproyectode reducciónde la jornadalaborala ochohoras,
presentadopor el ministro promotorde todasestasreformas,Antonio José de
Almeidaen enerode 1911,queno fue aprobadahasta1919.
Tambiena estaprimerafasede la Repúblicacorrespondeuna nuevaley de
Asistencia,el 25 de mayode 1911impulsadasiemprepor el ministrodel inte-
rior Antonio JoséAlmeida.La Repúblicainicialmenteparecíatenermásclarola
creaciónde un sistemaasistencialy sanitariopúblico que una política socio-
laboral.
Peroel verdaderoimpulso republicanoa la políticasocialno correspondea
los primerosaños,sino a momentosposteriores:la leyde accidentesde trabajo
sólo fue aprobadaen junio de 1913bajo el impulsodel gobiernodel partido
democráticopresididopor Manso Costa.Ya en mediode la guerraeuropea,los
efectosintlacionariosy los descontentospopularespor la carestíade lassubsis-
tencias,forzarona los republicanosa renovarsu programay su política,tratan-
do ademásde recuperarla basesocial popular que inicialmentetenían. Este
esfuerzoen políticade reformassocialesfue impulsadosobretodo por el líder
principal del partido «democrático»,Afonso Costa. En 1915se redujo legal-
mentela jornadalaboral,y en 1919,como en Españay en otrospaíses,en el
contextode lasdirectricesde la ConferenciadeWashingtonselegislóla jornada
de ochohoras.Tambienen 1919secompletóla legislaciónsobrelos accidentes
de trabajocon la creacióndel segurosocialobligatorio«contranosdesatresno
trabalho»(decretode 10 de mayo 1919),a la vezquese cubríantambiencon
segurosobligatorioslos otrosriesgosde la condiciónobrera:la enfermedad,la
invalidezy la vejez.En estosañosel paralelismocon la legislaciónsocialespa-
ñola, tantoen el terrenode la jornadalaboralcomoen el de los segurossocia-
les,esprácticamentetotal.
Perosin dudala medidasocialmássignificativade la Repúblicafue la crea-
ción del Ministerio do Trabalhoe PrevidenzaSocialen 1916,del quepasarona
dependertodaslas institucionessocialesy asistenciales,agrupadasen una Direc-
ción Generalde PrevidenzaSociale Subsistencias,una Inspeccionde Previden-
za Social,y un ConsejoSuperiorde PrevidenzaSocial.
Al igualque la primerahistoriografíaespañolasobrelos orígenesde la polí-
tica social tendió a atribuir a los progresistasespañoles(los hombresmáso
menosvinculadosa la InstituciónLibre de Enseñanza)el méritoy la responsa-
bilidad exclusiva,tambienalgunoshistoriadoresportuguesesatribuyena los
republicanosy los Gobiernosde la Repúblicael méritode esalabor;quitando
importanciaa los antecedentescomo detramuerta»,y exculpandoa los gobier-
nos republicanosde los fracasosen eseterreno,en razónde la permanenteresis-
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tencia patronal, y por la cnSlSinterna del sistemarepublicano,a partir de
192025. Sin embargo,esmuy probablequeel intervencionismosocialdefendi-
do por los católicossociales,especialmentea partir de la publicación de la
«RerumNovarum»,impulsara,como en el casoespañol,un trabajoen colabo-
ración con otrasinstanciaspolíticas,en el surgimientode lasprimerasinstitu-
cionessociales,anteso másallá del radicalenfrentamientosecularizadorque
acompañóel establecimientode la Repúblicaportuguesa26•
La escasa tenciónde los reformadoresocialesespañolesa la situaciónpor-
tuguesa,hastael tiempo del corporativismosalazarista,parececorresponderse
con la generaly habitualausenciade comunicacionesrecíprocas;aunquetam-
bien puedadebersea la concienciao percepción,por partede los reformadores
españoles,del retrasoportuguésen esta.materia.Concienciano de superioridad,
en todo caso,puescomovimosen el balancede Buylla,a finalesdel sigloXIX,
el retrasoportuguéseraanálogoal español.Si acaso,el reformismosocialespa-
ñol pareceque toma algo de ventajaen la coyunturaregeneracionistacon las
leyesde Dato y la creacióndel Instituto de ReformasSocialesy del Instituto
Nacionalde Previsión.En esaprimeradécadadel sigloen la queel reformismo
socialespañolparecetomarla delantera,esmuy significativala prácticaausen-
cia de referenciasa Portugalen los volúmenes,por otra partedocumentadísi-
mos,del Boletindel Institutode ReformasSociales.Quizásno tantopor desco-
nocimiento sino por la práctica ausenciaen el Portugal de esosaños de
legislaciónsocialreseñable.Los efectossocialesde la primeraguerramundialy
de la postguerra,promovieronen Portugal, como en España,los principales
avancesen políticasocial:regulaciónde la jornadade lasocho horase implan-
tación obligatoriade los segurossocialesde accidentes,invalidezy vejez.De
nuevo los nivelesde desarrollode la legislaciónsocial en Portugaly España
veníana seranálogos.
Cuáles son las noticias en Españasobrela legislaciónsocial en Portugal;
qué boletineso revistasportuguesasrelacionadascon la reformasocialsereci-
ben en el IRS, o en el INP; qué relacionesdirectaso indirectasse dan entre
los reformadoresocialesespañolesy portugueses,quéconocimientorecíproco
tienende susrespectivosproyectosy trabajos,en quéreunionesinternacionales
seencuentran,son algunasde laspistasquevaldríala penaexploraren futuros
trabajos.
25 En la voz Trabalhodel Dicionario deHistoria dePortugal,1963,seexpresarotundamente
estejuicio de valor.A pesarde todos los límites, la Repúblicahabría«conseguidolegislarcuatro
de las leyesmás insistentementereclamadaspor las clasestrabajadoras:el descansosemanal,la
regulación de los conflictos de trabajo, los accidentesde trabajo y la jornada laboral de ocho
horas».
26 Una visión de conjunto del «Movimientocatólico»en Portugalen M. Bragada Cruz, As
Origensda DemocraciaCristáe o Salazarismo,Lisboa, 1980;Sobrela repercusiónde RerumNova-
rum en Portugal,Antonio Matos Ferreira,Questionsautourdela repercussionau Portugal(I891-
1911)de l'encycliqueRerumNovarum,en «RerumNovarum.Ecriture,contenuet recepciond'une
encyclique»,Ecole Franc;:aisede Rome, 1997 (Actasdel coloquio de 1991).
